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LAS FUNCIONES DEL BANCO DE ESPANA EN EL MECANISMO UNICO DE
SUPERVISION COMO AUTORIDAD NACIONAL COMPETENTE: SU
PARTICIPACION EN LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS DE
REGULACION DE LA ACTIVIDAD DE CREDITO

Maria Lidon Lara-Ortiz?!

Profesora Asociada de Derecho Administrativo, Universitat Jaume |

RESUMEN

Desde que en noviembre de 2014 entrara en vigor el Mecanismo Unico de
Supervision, la funcién administrativa de control de la actividad de crédito es
responsabilidad de una red de supervisores formada por el Banco Central Europeo y las
Autoridades Nacionales Competentes. En Espafia, la Autoridad Nacional Competente es
el Banco de Espafia, que participa en esta labor de control coordinada y en cooperacion
con el Banco Central Europeo. La distribucion competencial entre supervisores es muy
compleja, y no es homogénea desde el punto de vista de la materia objeto de control, en
consecuencia, la participacion del Banco de Espafia en el mecanismo, se concreta en la
asuncion de un conjunto de funciones que seran diferentes dependiendo del aspecto de
la actividad de control de que se trate, aunque siempre seran ejercidas en cooperacion
con el Banco Central Europeo. En este trabajo se pretende concretar el alcance de la
participacion del Banco de Espafia en la tramitacion de los diferentes procedimientos

administrativos incluidos en el ambito de la supervision de entidades de crédito.

Palabras clave: Supervision, Mecanismo Unico de Supervision, Banco Central
Europeo, Banco de Espafia, funciones de control, procedimiento administrativo.
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ABSTRACT

Since November 2014 came into force the Single Supervisory Mechanism, the
administrative function on banking supervision is the responsibility of a network of
supervisors formed by the European Central Bank and the National Competent
Authorities. In Spain, the National Competent Authority is the Bank of Spain, taking
part of the coordinated control framework and in cooperation with the European Central
Bank. The distribution of powers between supervisors is very complex, and is not
homogeneous from the point of view of the subject matter of control, therefore the
participation of the Bank of Spain in the mechanism, it is embodied in the assumption
of a set of functions that will be different depending on the aspect of the control activity
in question, although they will always be exercised in cooperation with the European
Central Bank. This paper is intended to specify the scope of participation of the Bank of
Spain in handling the various administrative procedures in the field of banking

supervision.

Key words: Supervision, Single Supervisory Mechanism, European Central Bank,

Bank of Spain, control competencies, administrative procedure
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1. EL MECANISMO UNICO DE SUPERVISION: SU COMPLEJIDAD
ORGANIZATIVA

El Mecanismo Unico de Supervision -en adelante MUS-, es un sistema integrado de
supervision puablica que ejerce funciones de control o policia en la unién bancaria.
Comenz6 a funcionar el 4 de noviembre de 2014, y se basa en el articulo 127, apartados
5y 6 del TFUE?, siendo resultado de los acuerdos del Consejo Europeo de 19 de

octubre de 2012. Ha sido el primer paso hacia un sistema de regulacién bancaria Unico

2 En estos preceptos se prevé: “El SEBC contribuird a la buena gestion de las politicas que lleven a cabo
las autoridades competentes con respecto a la supervisién prudencial de las entidades de crédito y a la
estabilidad del sistema financiero”, y “El Consejo, mediante reglamentos adoptados con arreglo a un
procedimiento legislativo especial, por unanimidad y previa consulta al Parlamento Europeo y al Banco
Central Europeo, podré encomendar al Banco Central Europeo tareas especificas respecto de politicas
relacionadas con la supervision prudencial de las entidades de crédito y otras entidades financieras, con
excepcion de las empresas de seguros™.



para los Estados incluidos en la zona euro, y que permite la participacién de los Estados

miembros de la UE que no utilizan el euro.

De este modo, el MUS se configura como pieza esencial de la unién bancaria®, y
se constituye en torno al Banco Central Europeo* (en adelante, BCE), a quien
inicialmente se le habia dado un papel secundario como supervisor®, pues en el articulo
127.5y 6 TFUES, antes referido, se habia previsto que pudiera asumir cierta supervision

residual dentro del Sistema Europeo de Bancos Centrales’. El sistema supervisor

3 Vid. BENZO A. (2013), “Construir una Union Bancaria”, en Papeles de Economia Espafiola, N.° 137.
También, FERNANDEZ DE LIS, A., RUBIO A. y SICILIA J., “Unién Bancaria: Elementos integrantes y
medidas complementarias” En Papeles de Economia Espafiola, N.° 137; MALDONADO L. (Coord.),
(2014), “La Unidn Bancaria: ahora empieza de verdad”, Informe del Centro del Sector Financiero de PwC
e IE Business School, Ed. Centro del Sector Financiero PwC e IE Business School, Madrid. Disponible
en http://csf.ie.edu/publicaciones; y MARTIN MARIN J.L. y TELLEZ VALLE C., “La regulacion y
supervision del sistema financiero ante la crisis econdémica”, Boletin de Estudios Econémicos Vol. LXIV
- N.° 198 - Diciembre 2009.

4 El sistema ideado es resultado de llevar a la practica las reformas previstas en el Informe del Grupo de
Larosiére. Vid. FIELD L. y PEREZ D. (2009), “El informe del grupo de alto nivel sobre supervision
financiera en la UE: el Informe Larosiere”, Estabilidad Financiera n® 16, Ed. Banco de Espafia (Madrid).
Este sistema, sin embargo, también ha recibido alguna critica, pues existen opiniones que consideran que
podia haberse propuesto un sistema mas ambicioso, promoviendo la centralizacion de la funcién de
supervisor, que el caso de la supervision de credito, podria haber quedado atribuida al BCE, o imponiendo
un doble sistema de supervision semejante el norteamericano, si se acogiera el sistema de la doble
licencia “two-tier system”. En este sentido, vid. VEGA SERRANO J.M. (2013), “El Banco de Espafia y
el sistema europeo de supervision”, en MUNOZ MACHADO y VEGA SERRANO (dirs.), Regulacion
econdmica, Vol. X Sistema Bancario, pag. 189. Ed. lustel (Madrid).

5 GARCIA ALVAREZ G. (2014), “La construccion de una Unién Bancaria Europea: La Autoridad
Bancaria Europea, la supervisién prudencial del Banco Central Europeo, y el futuro Mecanismo Unico de
Resolucion”, en TEJEDOR BIELSA y FERNANDEZ TORRES (Coords.), La reforma bancaria en la
Union Europea y Espafia, pag. 94, Ed. Civitas — Thomson Reuters (Navarra).

® De estos dos apartados del articulo 127 TFUE resulta que “5. EI SEBC contribuira a la buena gestion
de las politicas que lleven a cabo las autoridades competentes con respecto a la supervision prudencial
de las entidades de crédito y a la estabilidad del sistema financiero”. Y ““6. ElI Consejo, mediante
reglamentos adoptados con arreglo a un procedimiento legislativo especial, por unanimidad y previa
consulta al Parlamento Europeo y al Banco Central Europeo, podra encomendar al Banco Central
Europeo tareas especificas respecto de politicas relacionadas con la supervision prudencial de las
entidades de crédito y otras entidades financieras, con excepcion de las empresas de seguros”.

" También ese caracter residual como supervisor en el mismo sentido que en el articulo 127.5y 6 TFUE
se recoge en el articulo 25 del Protocolo (n° 4) sobre los estatutos del Sistema Europeo de Bancos
Centrales y del Banco Central Europeo, en el que se le atribuyen, de entrada funciones de asesoramiento
al Consejo, a la Comisidn y a las autoridades competentes de los Estados miembros en relacion con la
supervision prudencial de las entidades de crédito y a la estabilidad del sistema financiero. Con caracter
mas extraordinario, también contemplaba la posibilidad de que en base a cualquier reglamento del
Consejo adoptado en virtud del apartado 6 del articulo 127 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea, el BCE pudiese llevar a cabo funciones especificas relativas a las politicas relacionadas con la
supervision prudencial de las entidades de crédito y otras entidades financieras, con excepcién de las
compafiias de seguros. Respecto a la relacidn entre la estabilidad monetaria y la bancaria que justifica esa
supervision prudencial, entre otros, vid. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (2012), “El nuevo
Tratado de estabilidad, coordinacion y gobernanza de la UEM: Reflexiones a propdsito de una peculiar
reforma realizada fuera de los Tratados constitutivos”, en Revista de Derecho Comunitario
Europeo, Afio n° 16, N° 42, pags. 397-431.


http://csf.ie.edu/publicaciones
https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=1142
https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=1142
https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/317172

inmediatamente anterior al de la unién bancaria no lo consideraba un auténtico
regulador. Sus funciones iniciales han cambiado ahora, y va a funcionar como eje del
sistema de supervision, de modo que si se le atribuye una funcion supervisora directa
aunque de alcance limitado, la cual se centra, en el ambito de aplicacion de las
funciones de supervision prudencial de las entidades de crédito, pero no ostenta ninguna
otra funcion de supervision, ya que las demas funciones son asumidas por las
Autoridades Nacionales Competentes (en adelante, ANC)8, ademas esa supervision
directa no se extiende sobre todas las entidades de crédito. Dentro del MUS, al BCE le
incumbe la supervision prudencial directa de las entidades de crédito clasificadas como
significativas, quedando la supervision de las entidades de crédito no significativas, y
otras cuestiones conexas con la actividad de supervision entendida en sentido estricto,
en el marco de las competencias ejecutivas de los Estados miembros. Desde el
comienzo de su actividad, y en los términos indicados, han quedado sujetas a la
supervision directa del BCE, 129 entidades de crédito significativas de los paises
participantes, que representan casi el 82 % del total de los activos bancarios en la zona

del euro®.

Como competencias vinculadas a su funcion de efectuar una supervision
prudencial de las entidades de crédito sujetas al MUS, el BCE sera responsable del
funcionamiento eficaz y coherente del MUS y de vigilar el funcionamiento del sistema,
basandose en las competencias y procedimientos establecidos en el articulo 6 del
Reglamento del MUS (n° 1024/2013). Dado que el BCE tiene competencias
supervisoras directas con respecto a las entidades de crédito, sociedades financieras de
cartera, sociedades financieras mixtas de cartera establecidas en los Estados miembros
participantes y sucursales en Estados miembros participantes de entidades de credito
establecidas en Estados miembros no participantes que sean significativas, las ANC son
responsables de la supervisién directa, pero siempre sujeta a las directrices del BCE, de
las entidades que sean menos significativas, sin perjuicio de la facultad del BCE de

8 Reglamento (UE) N° 1024/2013 del Consejo de 15 de octubre de 2013 que encomienda al Banco
Central Europeo tareas especificas respecto de politicas relacionadas con la supervision prudencial de las
entidades de crédito.

® Dato obtenido del sitio web oficial del MUS, en dltima consulta de 18 de febrero de 2016, disponible en
https://www.bankingsupervision.europa.eu/about/thessm/html/index.es.html. Vid. también nota de prensa
del BCE de 30 de diciembre de 2015 en
http://lwww.bde.es/f/webbde/GAP/Secciones/SalaPrensa/ComunicadosBCE/NotasInformativasBCE/15/A
rc/Fic/presbce2015_169.pdf


https://www.bankingsupervision.europa.eu/about/thessm/html/index.es.html

decidir en casos especificos la supervision directa de dichas entidades cuando sea
necesario para la aplicacion coherente de las normas de supervision. En cualquier caso,
dado que no existe un Unico supervisor sino una red de supervisores, que puede decirse,
estan integrados con el BCE en el sistema de supervisores, son también necesarios
procedimientos de cooperacion entre el BCE y las ANC, los cuales se contemplan en el
Reglamento (UE) N° 468/2014 del Banco Central Europeo de 16 de abril de 2014 por el
que se establece el marco de cooperacion en el Mecanismo Unico de Supervision entre
el Banco Central Europeo y las Autoridades Nacionales Competentes y con las

autoridades nacionales designadas (Reglamento Marco del MUS).

Dentro del BCE, corresponde a la Junta de Supervision la adopcién de
decisiones sobre supervision bancaria. Esta Junta estd formada por parte del BCE, por
su Presidente, Vicepresidente, y cuatro representantes mas, y ademas también un

representante de cada una de los reguladores de los diecisiete paises de la eurozona®®.

Simplificando mucho la cuestion, vemos que, a pesar de la complejidad
institucional resultante de la union bancaria, las competencias atribuidas en materia
supervisora al BCE son muy limitadas, y todo ello, a pesar de que se considera la pieza
clave de la supervision unificada en la eurozona (los Estados miembros que no se
integraron en la zona euro pueden participar mediante un acuerdo de cooperacién con el
BCE). Las competencias atribuidas al BCE en la unién bancaria son limitadas para
desarrollar su funcion sin apoyo de los reguladores nacionales, por basarse en al articulo
127 n° 5y 6 TFUE, que no otorga suficiente cobertura legal al papel que realmente
deberia tener el BCE, pero para ampliar sus competencias, seria necesario una reforma
del TFUE en este punto. Hay opiniones que consideran acertada la distribucion ideada
entre los supervisores nacionales y el BCE, pues el elevado nimero de entidades a
supervisar (aproximadamente 6.000), si esta tarea se centralizara por completo en el

mismo, redundaria en defectos de supervision'?, aunque el motivo de la distribucion de

10 ALBUERNE GONZALEZ, C. (2014), “MUS: Su implementacion e impacto para la banca espafiola”,
en Revista Actualidad Juridica Uria Menéndez, n° 38, pag. 98.

1 ALONSO LEDESMA, C. (2013), “Un primer paso hacia la union bancaria: El mecanismo (nico de
supervisién” en CUNAT EDO, y otros (dirs.), pags. 1302 y 1303, Valencia: Ed. Tirant lo Blanch.

12 TOMAS-RAMON FERNANDEZ (2016), “El mecanismo (nico de supervision, pieza esencial de la
Unidn Bancaria Europea: Primera aproximacion”, en ALONSO C. (dir.), Hacia un sistema financiero de
nuevo cufio: Reformas pendientes y andantes, pag. 150, Ed. Tirant lo Blanch (Valencia).



competencias reside en que el BCE no tiene asumidas las suficientes facultades en base
al TFUE.

La complejidad en la configuracion actual del MUS y su endeble base juridica
pueden dar lugar a algunos problemas de funcionamiento en el ejercicio de funciones
entre las autoridades reguladoras que se integran en el MUS, desde el punto de vista
objetivo, es decir, considerando cada uno de los procedimientos administrativos en los
que todas ellas participan, y en los que se concreta sus funciones de control. Para llegar
a analizar donde se pueden encontrar debilidades en este sentido, debemos realizar
previamente algunas consideraciones generales de las relaciones entre el BCE y las
ANC en el MUS.

2. LA POSICION DEL BCE COMO EJE DEL MECANISMO UNICO DE
SUPERVISION Y FRENTE A LAS AUTORIDADES NACIONALES
COMPETENTES

Como se ha dicho, el BCE tiene asignadas funciones de supervision prudencial,
resultando su contenido determinado en el Reglamento (UE) N° 575/2013 y en la
Directiva 2013/36/UE, pues en ellos se perfila esa supervisién, como complemento
necesario del articulo 127.5y 6 TFUE y el articulo 25 del Protocolo n° 4 regulador del
Estatuto del SEBC. Esto significa que, en lo que no deba quedar incluido como &mbito
de esa supervision prudencial la regulacion y las competencias conexas seran a cargo de
las ANC?*3, Esta idea puede considerarse, de entrada, intrascendente, pero no lo es en
absoluto. De entrada, podemos pensar que todo lo que no sea supervision prudencial, no
es relevante para el sistema europeo de supervision, pues sera un control afiadido por los
Estados participes en el sistema. Sin embargo, si es relevante que el BCE tenga solo
funciones directoras de esa supervision en el ambito prudencial, y que cuestiones

conexas a estas correspondan a otra autoridad, que regulard ese punto segln su propia

13 Las ANC ostentan “todas las funciones de supervisién no atribuidas al BCE seguiran siendo
competencia de los supervisores nacionales. Estos se encargaran, por ejemplo, de la proteccion de los
consumidores, de la lucha contra el blanqueo de capitales y de la supervision de las entidades de crédito
de terceros paises que establezcan una sucursal o presten servicios transfronterizos en un Estado
miembro” (Vid. COM(2012) 511 final, Bruselas, 12.9.2012, Propuesta de Reglamento del Consejo que
atribuye funciones especificas al Banco Central Europeo en lo que respecta a las medidas relativas a la
supervision prudencial de las entidades de crédito, pag. 5).



tradicion y sus propias competencias. Mas importancia tiene para el éxito de la
supervision prudencial europea, el hecho de que las autoridades nacionales sean las que
ostenten gran parte de las competencias de ejecucion derivadas de esa supervision
prudencial’®, porque como consecuencia, deberan delimitarse las competencias

sancionadoras que a cada autoridad incumben.

En principio, el papel del BCE en el MUS es centralizar la tarea supervisora, con
la finalidad de garantizar la homogeneidad e igualdad de trato por parte del supervisor
para todas las entidades sometidas a supervision, y el de las autoridades nacionales, es
garantizar la adecuada ejecucion de las decisiones del BCE en su correspondiente
territorio®™. La primera dificultad para llevar a cabo la labor de direccién de la
supervision prudencial homogenizando practicas en los diferentes Estados incluidos en
el MUS se encuentra en el modo de ejecucién de la actividad de control en cada uno de
ellos, puesto que algunos paises como Espafa, Italia y Portugal han basado
tradicionalmente su modelo de supervision en la revision de la contabilidad y en un
servicio de inspeccién que llevaba a cabo actuaciones directas de control en el domicilio
de los operadores, mientras que las practicas reguladoras de los paises centroeuropeos
sometian a las entidades a un control de auditoria interna y externa, y no llevaban a cabo
inspecciones directas en las entidades®. Las inspecciones directas o verificaciones in
situ, que son préacticas habituales en Espafia pero no en Centroeuropa, se han
considerado recomendables por el Reglamento UE 1024/2013, y seran una funcién
cotidiana de las ANC?Y’. Esta practica se podra extender a todo el MUS vy se realizara,
conforme al articulo 6.6 del Reglamento del MUS respecto a las entidades de crédito,
sociedades de cartera y sociedades y empresas mixtas de cartera. Lo que se prevé es que
las autoridades nacionales competentes comuniquen al BCE las medidas que adopten en

estos casos, y las coordinardn con las indicaciones que pueda hacer el BCE. Para

14 “Los supervisores nacionales podran ejercer la mayoria de las verificaciones diarias y otras
actividades de supervision necesarias para preparar y aplicar los actos del BCE, en el marco del
mecanismo Unico de supervision™, (Vid. COM(2012) 511 final, Bruselas, 12 de septiembre de 2012,
Propuesta de Reglamento del Consejo que atribuye funciones especificas al Banco Central Europeo en lo
que respecta a las medidas relativas a la supervision prudencial de las entidades de crédito, pag. 5).

15 ALBUERNE GONZALEZ, C. (2014), “MUS: Su implementacion e impacto para la banca espafiola”,
en Revista Actualidad Juridica Uria Menéndez, n° 38, pag. 96.

18 ALBUERNE GONZALEZ, C. (2014), ob. cit. “MUS: Su implementacion e impacto...”, pag. 97.

17 Vid. considerando 37 Reglamento UE 1024/2013, que considera que “la evaluacion diaria y
permanente de la situacion de las entidades de crédito y las correspondientes verificaciones in situ” debe
ser asignada a las autoridades nacionales competentes, como medio para asistencia al BCE en la
preparacion y aplicacién de todos los actos relativos al ejercicio de las funciones de supervision.



algunos paises este aspecto de la actividad de control serd nuevo, pero podran ser
requeridos a llevarla a cabo, puesto que no hacerlo supondria diferencias importantes en
la igualdad de trato de todas las entidades supervisadas dentro de la eurozona, y la
igualdad de trato es uno de los objetivos del BCE como regulador. A ello se suma la
posibilidad de que el mismo BCE pueda realizar directamente tales inspecciones in situ,
con o sin previo aviso —ex articulo 12 Reglamento UE 1024/2013-. Para llevar a cabo
estas inspecciones por el BCE sera presupuesto desde el punto de vista administrativo
que haya recaido una decision de investigacion adoptada por el BCE —art. 12.2 y 12.3
Reglamento UE 1024/2013-, pudiendo exigir la documentacion y las justificaciones que
recoge el articulo 11 del Reglamento UE 1024/2013. Esa previa decision de
investigacion del BCE determina el ambito de las investigaciones de la visita del
servicio de inspeccion, decision que podra ser objeto de control judicial ante el TJUE,
pero no ante las autoridades judiciales nacionales, pues de conformidad con el articulo
13.2 del Reglamento del MUS *“el juez nacional no podra examinar la necesidad de
proceder a la inspeccion ni exigira que se le facilite la informacion que conste en el
expediente del BCE. La legalidad de la decision del BCE solo estara sujeta al control

jurisdiccional del TJUE™"18,

Al margen de la posible impugnacion judicial, en caso de que la entidad
inspeccionada se oponga de hecho, el apartado 5 del articulo 12 recoge una regla
especial de colaboracion entre las autoridades supervisoras, de modo que la autoridad
nacional competente del Estado miembro participante prestara la asistencia necesaria al
servicio de inspeccion del BCE, pero lo hara de conformidad con el Derecho nacional, y
aqui es donde también pueden verse diferencias practicas. De hecho, las diferencias en
las legislaciones de cada Estado miembro estan previstas en cierta medida, ya que el
mismo art. 12.5 in fine indica que cuando el regulador nacional no disponga de la
facultad necesaria segun las normas nacionales, “la autoridad nacional competente de
que se trate empleara sus competencias para recabar la asistencia necesaria por parte
de otras autoridades nacionales™, por lo que aunque se garantiza el resultado, la via
para llevar a cabo las tareas de control seran diferentes en cada Estado y suponen una

integracion mayor, pues excede de las competencias de los reguladores nacionales

18 Se aplica, en primer lugar la regla expresa del articulo 13.2 in fine, y también la regla general del
articulo 263 del TFUE, de modo que el TJUE debe controlar la legalidad de los actos del BCE que no
sean recomendaciones o dictamenes, y estén destinados a producir efectos juridicos frente a terceros,
existiendo una remision expresa en el considerando 60 del Reglamento UE 1024/2013.



segun su propia legislacion. EI mismo Reglamento del MUS regula un supuesto de
colaboracion de otras autoridades nacionales (no reguladoras) para llevar a cabo la
inspeccion, se trata del caso en que sea necesaria autorizacion judicial, de conformidad
con la normativa nacional, para la inspeccion in situ prevista en el articulo 12. En estos
casos se solicitara el correspondiente mandamiento judicial y el juez nacional verificara
la autenticidad de la decision del BCE, y comprobara que las medidas coercitivas
contempladas no son arbitrarias ni desproporcionadas en relacion con el objeto de la
inspeccion. Cuando verifique la proporcionalidad de las medidas coercitivas, el juez
nacional podra pedir al BCE explicaciones detalladas, en particular sobre los motivos
que tenga el BCE para sospechar que existe una presunta infraccién, sobre su gravedad

y la naturaleza de la implicacion de la persona sujeta a medidas coercitivas.

3. PARTICIPACION DEL BANCO DE ESPANA EN EL EJERCICIO DE LAS
COMPETENCIAS OBJETIVAS INTEGRADAS EN LA SUPERVISION
EUROPEA DEL MUS

Como se ha indicado, las competencias en materia de supervision que en el
MUS se adjudican al BCE se basan en el articulo 127.6 TFUE, que no ha sido
reformado, y que se limita a reconocer una posible competencia subsidiaria en materia
de supervision prudencial para el BCE. Aunque se contempl6 una posible reforma del
TFUE?®, finalmente no se llevo a cabo y, por el momento, sélo mediante Reglamentos y
a través del procedimiento legislativo especial y con todos los requisitos exigidos en el
TFUE, el Consejo por unanimidad puede conceder al BCE competencias que le
habiliten para realizar esa supervision prudencial. En desarrollo de esta prevision,
mediante el Reglamento UE n°® 1024/2013, se le atribuyen al BCE las competencias que
se extienden sobre diferentes aspectos de la actividad supervisora, pero que no se
asumen con plenitud, sino que se encuentran compartidas con los reguladores
nacionales, siendo diferente su alcance en cada caso. Ciertamente, en todo lo que por
esta via no se haya atribuido como competencia al BCE, sera competencia de los

reguladores nacionales, que sin embargo, deberan ejercer sus funciones desde la dptica

19 Vid. Comunicacién de la Comisién UE, de 28 de noviembre de 2012, relativa a un Plan director para
una unién econdmica y monetaria profunda y auténtica: “el articulo 127, apartado 6, del TFUE podria
modificarse para hacer que sea de aplicacion el procedimiento legislativo ordinario y eliminar algunas
de las restricciones juridicas que se aplican actualmente al disefio del MUS”.



de su integracién en el MUS, que entre otras cosas, en base al articulo 6 de su
Reglamento, supondra su sujecion al deber de cooperacion leal y a la obligacién de
intercambiar informacion con el BCE, quien asume el papel de *‘responsable del

funcionamiento eficaz y coherente del MUS”’.

El Reglamento UE n° 1024/2013 dedica su Seccién Segunda —art. 14 y ss.-, a la
regulacion de las competencias de supervision especificas encomendadas al BCE,
refiriéndose a los siguientes aspectos de la actividad: autorizacion, evaluacion de las
adquisiciones de participaciones cualificadas, competencias de supervision,
competencias de las autoridades de acogida y cooperacion en la supervision en base
consolidada, asi como la asuncion de funciones de coordinacion de la supervision de
conglomerados financieros y ejercicio de la potestad sancionadora. También el articulo

4 se refiere a las competencias del BCE en el MUS.

3.1. Autorizacion de la actividad para las entidades de crédito y la revocacion de la

autorizacion

El BCE tiene competencias exclusivas para ejercer, con fines de supervision
prudencial, las funciones relativas a la autorizacion de la actividad para las entidades de
crédito y la revocacion de la autorizacion. Las competencias para autorizar el acceso a
la actividad de crédito se extienden a todas los casos, cuando la entidad quiera
establecerse en un Estado miembro participante. Este aspecto de la supervision se
confiere como competencia exclusiva al BCE que cuenta con la colaboracion de las
ANC, en el proceso. De este modo, si presentada una solicitud, el solicitante cumple
todas las condiciones de autorizacion establecidas en la legislacion nacional —también
las establecidas en la UE, dada su incorporacion a través del Reglamento (UE) n°
575/2013 y la Directiva 2013/36/UE-, la ANC adoptard un proyecto de decision para
proponer al BCE la concesion de la autorizacion. El proyecto de decision se notificara al
BCE y al solicitante de autorizacion. En los deméas casos, la autoridad nacional
competente denegaré la solicitud de autorizacion. En el primer caso, si el BCE no
presenta objeciones dentro del plazo de 10 dias habiles, se entendera que el proyecto de
decision ha sido adoptado por el BCE. Por tratarse de un acto reglado, el BCE sélo
podra oponer objeciones si no se cumplen las condiciones de autorizacion exigidas en el

Derecho de la Unién, debiendo motivar por escrito la desestimacion.



Lo mas llamativo es que en las cuestiones procedimentales, al margen del
tramite previsto para que el BCE acepte el proyecto o formule objeciones, en el
procedimiento se siguen las normas del Estado en que se presenta la solicitud, por
ejemplo, se establece que el proyecto de decision que debe ser redactado por la ANC,
debera prepararse dentro del plazo fijado por la legislacion nacional pertinente, sin
embargo, lo cierto es que las normas de los Estados participes, por el momento, no
regulan el plazo para la redaccion del proyecto, sino el plazo para la resolucion del
procedimiento en el que se decide la autorizacion?, por lo que deberemos entender que
este serd el plazo en que se debera elaborar el proyecto de decision, aunque en este
punto, el proceso no habra terminado con una resolucion definitiva, ya que faltara la
decision ultima del BCE. Igualmente, la notificacion de la resolucion al solicitante se
efectuard por la autoridad nacional competente?, lo que supone que previamente el

BCE habra comunicado su decisién a la ANC.

A pesar de que la competencia para autorizar la actividad es exclusivamente del
BCE, debemos introducir el matiz de que esto sera totalmente cierto en relacion con la
comprobacion de los requerimientos del MUS, esto es, los que deriven del Cddigo
normativo Unico. Fuera de este ambito, los Estados pueden introducir otras normas, que
no siendo contrarias a lo previsto en el codigo Unico, contemplen aspectos no regulados
en la union bancaria o refuercen el control. Esto es perfectamente posible, y
I6gicamente en estos casos, podria ocurrir que fuese la ANC la que denegase la
autorizacion en base a sus propias normas. En este sentido, en Espafia, el Real Decreto
84/2015, de 13 de febrero, por el que se desarrolla la Ley 10/2014, de 26 de junio, de
ordenacion, supervision y solvencia de entidades de crédito, dispone que sin perjuicio
de las competencias del BCE para denegar la solicitud de autorizacion propuesta por el

Banco de Espafia, este Gltimo, mediante resolucion motivada, denegara la autorizacion

20 En Espafia, tras la reforma introducida por la LOSSEC de 2014, su articulo 6.8, dispone que “La
solicitud de autorizacion debera ser resuelta dentro de los seis meses siguientes a su recepcion en el
Banco de Espafia, o0 al momento en que se complete la documentacion exigible y, en todo caso, dentro de
los doce meses siguientes a su recepcion. Cuando la solicitud no sea resuelta en el plazo anteriormente
previsto, podra entenderse desestimada”.

2L La notificacion se practicara de conformidad con la legislacion nacional de la ANC que efectlie la
notificacion, y en Espafia se considerara equiparable el intento de notificacion debidamente acreditado de
conformidad con el criterio acogido en la Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de diciembre de 2013
(recurso n® 557/2011). En relacion con la posibilidad de la resolucion por silencio negativo, vid.
CHINCHILLA MARIN C. (2015), “El régimen de supervision, inspeccion y sancion del Banco de
Espafia en la Ley 10/2014”, Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 102. Mayo-Agosto 2015,
pag. 23.



de creacion de un banco cuando no se cumplan los requisitos de solicitud o de ejercicio
de la actividad, y especialmente, cuando el sistema o el 6rgano de gestion no se

consideren adecuados desde un punto de vista prudencial.

También el BCE serd competente para revocar una autorizacion anteriormente
concedida, segun lo previsto en el articulo 4.1.a) del Reglamento del MUS. Esta
competencia del BCE se considera una competencia del mismo exclusiva que va mas
alla de los casos de revocacion previstos en la regulacion europea, ya que las normas
nacionales de los Estados participes en el MUS pueden establecer otros supuestos de
revocacion de la autorizacion??, y se prevé que el BCE acuerde la revocacion de la
autorizacion en caso de incumplimiento de la legislacion nacional, a propuesta de la
autoridad nacional competente pertinente, que supervisard el cumplimiento de las
condiciones aplicables establecidas en el Derecho nacional —Considerando n° 21 del
Reglamento 1024/2013-. La revocacién de las autorizaciones puede obedecer a
diferentes causas: puede ser una sancién por la comision de una infraccién muy grave —
segun se prevé, en la regulacion espafiola, en el articulo 97.1.b) LOSSEC-, puede ser
también una consecuencia que la ley vincula al incumplimiento de las condiciones a las
que queda sujeta la autorizacion?, y que, generalmente, serd consecuencia de haber
desaparecido las condiciones o requisitos que inicialmente dieron lugar a su
autorizacion?*. En estos casos, se contempla una garantia adicional para el operador, al
preverse en el articulo 14.5 Reglamento 1024/2013 que no sea inmediata su adopcion,
sino que se lleven a cabo consultas con la autoridad nacional competente del Estado

miembro participante en el que esté establecida la entidad de crédito, dejandoles a las

22 \/id. Considerandos 20 y 21 Reglamento 1024/2013.

2 CHINCHILLA MARIN C. (2015), ob. cit. “El régimen de supervision, inspeccion y sancion...”, pag.
24. Es interesante la referencia que hace la autora a la Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de octubre de
1997 (n° de recurso 486/1994), que recoge el fundamento de este tipo de revocacion considerdndolo una
manifestacion de la actividad de control del regulador, al declarar que su razén de ser es “la
funcionalizacion de la actividad de control que tiene el Banco de Espafia para impedir la permanencia
en el mercado de aquellas entidades crediticias que perturban o deterioran la estabilidad del sistema
financiero”. Con carécter general la revocacion de cualquier autorizacién o licencia puede tener bien
caracter sancionador, o bien, ser una manifestacion de la actividad de policia de la Administracién
competente. El Tribunal Constitucional sent6 esta doctrina en STC 181/1990, de 15 de noviembre, al
declarar que “la revocacion de una licencia constituye una actuaciéon administrativa que en ocasiones
tiene una dimension sancionadora y en otras no”.

24 Aunque en relacion con el control de otras actividades, se recoge esta idea en numerosas Sentencias.
Vid. SSTS (Sala Tercera) de 14 de mayo de 1998, 2 de junio de 1998 y 4 de octubre de 2002, SSTS de
26 de septiembre, 3y 19 de octubre de 2003, STS de 27 de junio de 2005, y STS de 17 de junio de 2008,
entre otras muchas. También el TJUE recoge la misma doctrina, por ejemplo, STICE de 8 de mayo de
2003, asunto C-349/97, Reino de Espafia c. Comisidn.



autoridades nacionales tiempo suficiente para que decidan sobre las medidas correctoras
necesarias, incluidas las posibles medidas de resolucién, que seran tenidas en cuenta por
el BCE.

Un caso especial dentro de los supuestos de revocacion, que no tienen caracter
sancionador, es consecuencia de estar la entidad sometida a medidas de intervencion, en
un proceso de reestructuracion o de resolucion. Sin embargo, igualmente se preve lo
contrario, es decir, que una entidad sometida a medidas de intervencion deba mantener
la autorizacién. En estos casos, dado que las competencias en materia de resolucion de
entidades de crédito son nacionales (como funcién vinculada al Mecanismo Unico de
Resolucion, no al MUS), las ANC podran notificar debidamente su objecion al BCE que
haya iniciado el proceso de revision, explicando detalladamente el perjuicio que podria
causar a ese respecto la revocacion —articulo 14.6 Reglamento del MUS-, pero si se
incumplen las medidas de intervencion o no se llevan a cabo por las ANC, el BCE
acordara la revocacion inmediata. Al margen de este ultimo caso, una vez iniciada la
liquidacion de una entidad en un proceso de resolucion concursal, puede mantenerse la
autorizacion para que el administrador concursal realice las operaciones necesarias de

liquidacion?®.

Se puede concluir que en estos casos de revocacion existe cierta discrecionalidad
para el BCE en la decision, asi como para las ANC en su propuesta de resolucion.

La regulacién actual en lo referente al régimen de acceso a la actividad y su
revocacion, da lugar a un procedimiento de autorizacidn sui generis, que combina en lo
sustantivo (sobre todo) y en aspecto procedimental (en menor medida) normas
nacionales y de Derecho europeo, y que permite aplicar normas materiales de diferente

origen, nacionales y de Derecho europeo.
3.2. Control de los requisitos prudenciales

También se le atribuye al BCE competencia para velar por el cumplimiento de
los requisitos prudenciales de las entidades de crédito en materia de fondos propios,
titulizacion, limitacion de grandes exposiciones, liquidez, apalancamiento, implantacién

de estructuras solidas de gobernanza, incluidos requisitos de idoneidad de las personas

25 CHINCHILLA MARIN C. (2015), ob. cit. “El régimen de supervision, inspeccién y sancion...”, pag.
217.



responsables de la gestidon de las entidades de crédito, procesos de gestion de riesgos,
mecanismos internos de control, politicas y practicas de remuneracion, y procesos
internos eficaces de evaluacion de la adecuacion del capital, en particular modelos
basados en calificaciones internas, pudiendo realizar respecto de todo ello revisiones
supervisoras, que incluyan, en su caso, pruebas de resistencia, para imponer a las
entidades de crédito las medidas necesarias para corregir las debilidades. En ejecucion
de esta competencia, las ANC podran también participar en esta faceta de la actividad
de control. De este modo, en Espafia, encontramos referida a algunos de los puntos
anteriores, la Circular 2/2016, de 2 de febrero, del Banco de Espafia, a las entidades de
crédito, sobre supervision y solvencia, que completa la adaptacién del ordenamiento
juridico espariol a la Directiva 2013/36/UE y al Reglamento (UE) n°® 575/2013, que en
esencia, también contiene la LOSSEC y el Reglamento 84/2015.

Enlazando con otro de los mecanismos de la unién bancaria, el BCE asumira
también la supervision de la ejecucién de medidas impuestas en los planes de
recuperacion y la intervencion temprana —que derivan del MUR-, cuando una entidad de
credito o un grupo respecto del cual el BCE sea el supervisor en base consolidada
incumpla o vaya a incumplir probablemente los requisitos prudenciales aplicables, vy,
unicamente en los casos en que el Derecho aplicable de la Unidn prevea explicitamente
la intervencion de las autoridades competentes, en relacién con los cambios
estructurales que han de introducir las entidades de crédito para evitar dificultades
financieras o impagos, con exclusion de toda atribucion en materia de resolucion —que

se ejerce en el marco del MUR-.

3.3. Control de establecimiento de sucursales y evaluacion de las notificaciones de

adquisicion y de venta de participaciones cualificadas

Otras funciones conferidas al BCE son las correspondientes al control de
establecimiento de sucursales de entidades de credito en un Estado miembro
participante y la prestacion de servicios transfronterizos en un Estado miembro no
participante, asi como la evaluacion de las notificaciones de adquisicion y de venta de
participaciones cualificadas en entidades de crédito, salvo en caso de resolucion de una
entidad bancaria. En estos dltimos casos el procedimiento también se inicia en el
correspondiente Estado miembro, debiendo la solicitud ser evaluada previamente por la

ANC quien en el plazo de diez dias laborables antes de la expiracion del



correspondiente plazo de evaluacion establecido en el Derecho aplicable de la Union, la
comunicard al BCE con el proyecto de resolucion —articulo 15.2-. EI BCE decidira si se
opone 0 no a la adquisicion basandose en los criterios de evaluacion establecidos en el
Derecho aplicable de la Unién y de conformidad con las normas de procedimiento del

mismo —articulo 15.3-.
3.4. Potestad sancionadora

Otra de las facetas compartidas de los reguladores del MUS en la que debemos
detenernos es la competencia sancionadora. Aungue se asume en Espafia por el Banco
de Espafia —ex art. 90.1 LOSSEC-, su competencia esta referida a la instruccion y
resolucion de los expedientes sancionadores a que se refiere la LOSSEC, ““pudiendo
imponer las sanciones en él descritas y las medidas administrativas que, en su caso,
procedan”. Sin embargo, el BCE también tiene competencia sancionadora, de hecho,
podra sancionar a las entidades de crédito o sociedades financieras que incumplan el
Derecho de la Unién Europea, segun se prevé en el articulo 18 del Reglamento del
MUS, imponiéndoles sanciones pecuniarias administrativas de hasta el doble de la
cantidad correspondiente a los beneficios obtenidos o las pérdidas evitadas como
resultado del incumplimiento, en caso de que puedan determinarse estos, o de hasta el
10% de su volumen de negocios total anual, asi como, en su caso, otras sanciones

pecuniarias contempladas en el Derecho de la UE.

La competencia del BCE para imponer sanciones tiene su base juridica en la
ampliacién por el Reglamento del MUS, segln se expone en su considerando n° 36, de
la potestad sancionadora que a aquel se le atribuyd inicialmente en el SEBC, en relacion
con la direccion de la politica monetaria del eurosistema. Esto en realidad nos remite,
conjuntamente con el articulo 18.3 del Reglamento del MUS a lo previsto inicialmente
en el articulo 132, apartado 3, del TFUE y con el Reglamento (CE) n° 2532/98 del
Consejo, de 23 de noviembre de 1998, sobre las competencias del Banco Central
Europeo para imponer sanciones, que no ha necesitado ser reformado para poder ser
aplicado a los incumplimientos de los operadores dentro del MUS ya que el
Considerando n° 3 de este Reglamento de 1998, configuraba esta potestad de forma
amplia al considerar que el “incumplimiento de las obligaciones respecto de los
reglamentos y decisiones del BCE puede producirse en diferentes ambitos de

competencia del BCE”. De este modo ampliadas sus competencias como regulador, se



entiende ampliada su potestad sancionadora al ambito de su competencia. En el
Reglamento de 1998 quedaban regulados los limites cuantitativos de las sanciones que
puede imponer el BCE, y se regula también el procedimiento sancionador, en el que ya
se incluia la colaboracion del BCE y de los Bancos nacionales con esta finalidad,
pudiendo iniciarse el procedimiento a instancia de aquel o de estos, pero
correspondiendo al Comité ejecutivo del BCE la adopcion de una decisién motivada
acerca de si la empresa ha cometido una infraccion, asi como sobre la sancion que, en su
caso, deba imponérsele (conforme al articulo 3.4). No queda excluida la posibilidad de
gue se impongan sanciones por los reguladores nacionales de conformidad con su
respectiva regulacion?. Pero, en cualquier caso, las decisiones de imposicion de
sanciones por el BCE, puede ser objeto de control judicial por el Tribunal de Justicia de

las Comunidades Europeas —ex articulo 5 del Reglamento de 1998-.

El ambito de los sujetos pasivos de las posibles sanciones queda delimitado a
entidades de crédito, sociedades financieras de cartera o sociedades financieras mixtas
de cartera, sin que sea posible aplicar esta potestad a otros sujetos, aunque sin perjuicio
de la competencia del BCE para exigir a las autoridades nacionales competentes que

actlen en esos casos —considerando 53 y articulo 18 y ss. del Reglamento del MUS-.

% Por aplicacion del articulo 3.10 del Reglamento (CE) n° 2532/98 se compatibiliza el ejercicio de la
potestad sancionadora del BCE con la de los Bancos Nacionales, aunque referida a la funcion de los
mismos (de todos ellos) en relacién con la direccion y ejecucion de la politica monetaria. Asi: “Si la
infraccion esta exclusivamente relacionada con una funcién encomendada al SEBC en el Tratado y los
Estatutos, solamente podrd iniciarse un procedimiento sancionador sobre la base del presente
Reglamento, con independencia de cualquier disposicion legal o reglamentaria nacional que pueda
establecer un procedimiento distinto. Si la infraccién se refiere también a una o mas materias fuera de
las competencias del SEBC, el derecho a iniciar un procedimiento sancionador sobre la base del
presente Reglamento sera independiente de cualquier derecho de una autoridad nacional competente a
iniciar unos procedimientos distintos en relacién con dichas materias fuera de las competencias del
SEBC, sin perjuicio de la aplicacion de la legislacién penal y de las competencias de supervisién
prudencial en los Estados miembros participantes”. Dado que la potestad sancionadora estd claramente
recogida en el Reglamento del MUS respecto al BCE y las ANC, no parece haber inconveniente en que la
misma regla sea aplicable para la organizacion del MUS en cuanto al ejercicio de la potestad
sancionadora pues la atribucion de esta potestad tiene suficiente cobertura legal en el Reglamento del
MUS. EI Considerando 36 de este Gltimo recoge expresamente que las “autoridades nacionales deben
seguir teniendo la posibilidad de aplicar sanciones en caso de incumplimiento de las obligaciones
derivadas de la legislacion nacional por la que se transponen directivas de la Union™.



4. CONCLUSIONES

La distribucion efectiva de competencias entre el Banco de Espafia y BCE en el
marco del MUS se caracteriza por su gran complejidad. De entrada, parece simple la
distribucion competencial valorando el caracter significativo o no significativo de las
entidades, determinado por el propio BCE, que la efectuara siguiendo los criterios que
el Reglamento UE 1024/2013 sefiala a tal efecto. Sin embargo, desde el punto de vista
administrativo el sistema es mucho mas complejo porque la participacion de las
Autoridades Nacionales Competentes (ANC), como el Banco de Espafia, en los
procesos supervisores del MUS, antes indicados, tiene distinto alcance segun el objeto
de control, y esto va a implicar, en la préctica, la realizacién de grandes esfuerzos de
coordinacion y cooperacion por parte de ambos supervisores, e indudablemente, se
daran algunos problemas en la determinacion de los efectos del ejercicio de sus
respectivas competencias, siendo necesario que en las futuras reformas se tienda a
aclarar los limites de la participacion de las ANC en el MUS, asi como a establecer un
patrén Unico de participacion o colaboracion entre BCE y Banco de Espaiia (al igual que
respecto de las demas ANC), con la finalidad de estandarizar la participacion de estos
ultimos en todos los casos. Debemos considerar, por tanto, que estas funciones
compartidas entre supervisores, que se han introducido con el sistema implantado por el
MUS, podran ser mejoradas a la vista de las cuestiones mas controvertidas que arroje la

experiencia de su funcionamiento en estos primeros afios desde su implantacion.
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